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地方国有资产监督管理制度存在的若干问题及法律对策  
 
内 容 摘 要 
  
本文立足经济法视角,通过对国有资产所有权的性质、三种国有资产的运营
特点、地方政府行为的性质及其越轨行为等展开渐次深入的法律分析，力图对国
有资产运营过程的地方政府行为,形成一个科学、系统的认识，并为其价值判断
提出有效的理论依据。 
全文共分三章。第一章阐述建立与完善地方国有资产管理制度的可能性。从
四个方面分析中央与地方分别所有的优越性，通过考察他国的国有制情况，探讨
中央与地方分别所有的国有制的可能性。 
第二章首先回顾了我国地方国有资产管理制度的历史及现状，从产权、所有
权等七个方面列举了我国地方国有资产管理制度存在的问题。 
第三章就地方国有资产管理具体制度的完善进行了深入的分析。首先是确立
了中央与地方分别所有的两个基本原则：一是财产区分原则，二是依法确权原则；
其次对中央与地方分别所有的具体构建提出了三点具体的建议，如一级财政，一
级政权等；再次对管理实践中应处理好的诸如分级管理的利益问题、行政权与股
东权等方面也提出了自己的看法。最后，就完善地方国有资产管理制度提出了法
律对策，如加快立法、树立法律权威等。 
 
关 键 词：地方国有资产 监督管理 法律对策 
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ABSTRACT 
 
ABSTRACT 
 
Based the angle of view of economical law, through to the nature of the state 
proprietary right , the operation characteristic of three kind state property of local 
authority and its the behavior going off course, this article analysis thorough gradually, 
trying hard to form a scientific and systemic understanding about the operation 
process of state property which  belonging to local authority. 
Chapter one: elaborating the possibility of construction and consummation in the 
system which controls state property belonging to local authority and analyzes the 
superiority about the state property which separately belonging to central government 
and local authority from four aspects, discussing the possibility about the state 
property which separately belonging to central government and local authority 
through inspecting other country. 
Chapter two: reviewing history, present situation and problems in the construction 
of system which controls state property belonging to local authority in our country, 
enumerates the problems in the system which controls state property belonging to 
local authority from seven aspects such as the property right, the property rights and 
so on. 
Chapter three: analysis thorough the consummation of concrete system which  
controls state property belonging to local authority. First, on the place state asset 
management concrete system consummation. , establishing the two basic principles 
about the state property  which separately belonging to central government and  
local authority: one is the property discrimination principle, another is definiting 
property in accordance with the law. Second, putting forward three point of concrete 
proposals, such as one finance, one government and so on. Third, proposing own view 
about how to deal with benefit in administrative practice such as management at 
different grades Finally, putting forward legal countermeasure in consummation of 
system which controls state property belonging to local authority, such as sped up the 
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legislation, sets up the legal authority and so on.. 
 
Keyword: state property belonging to local authority, 
management by supervision, legal countermeasure 
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前   言 1
 
前  言 
 
国有资产是指所有权属于国家的各项财产和财产权利。从不同的角度出发,
国有资产有不同的分类方法,其中最基本的是将国有资产分为经营性和非经营性
国有资产。狭义的国有资产仅指经营性国有资产。 经营性国有资产与国有企业、
公有企业和公共部门是既有联系又有区别的概念。在西方发达国家,国有资产的
管理历史相当久远。 
国有资产管理体制是关于国有资产管理机构设置、管理权限划分和确定调控
管理方式等方面的基本制度体系，是国民经济管理体制的有机组成部分。改革开
放以来，我国的国有资产管理体制经过不断的改革和探索，逐渐摸索出了一套符
合中国实际的国有资产管理模式。 
我国现行国有制或国家所有权的理论认为，国有财产属于全民所有，只有国
家整体上作为其惟一、统一的所有权主体，中央和地方在分级管理中由政府就其
管辖的国有财产分别代表国家行使所有权职能，但不承认地方所有，因此财产在
“国有”范围内可以任意上收、下放、调拨、合并等等。这是传统的社会主义国家
所有制概念，与市场经济所要求的产权明晰是相悖的，实际上否定了国有制内应
有不同的产权主体及在此基础上正常地开展交易和竞争。不打破这种“大一统”
的国有制，社会主义市场经济就很难向前迈进，可能半途而废。公有制与市场经
济契合的关键，是要在公有制内部塑造法律上的不同利益主体或产权主体，对国
有制来说，这需要打破国家所有制或所有权内部“铁板一块”的认识和做法，建立
中央与地方分别所有的国家所有制。但就现行的地方国有资产管理体制而言，还
存在很多问题。 
目前我国国有资产监管机构的设置，原则上分为中央、省（自治区、直辖市）
和设区的市（自治州）三个层次。在我国，由于市场经济的启发性和政府主导性
特点，决定了政府行为在国有资产运营中的重要影响。到 1999 年初，我国共有
2384 个地方人民政府，其中省级政府 31 个，市级政府 227 个，县级政府 2126
个。 它们作为国家权力机关和中央行政机关的执行机构，在执行法律法规、实
现国有资产的经济目标（保值增值）和社会目标（资源的公平分配）方面起着举
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足轻重的作用。党的十六大报告明确提出“中央政府和地方政府分别代表国家履
行出资人职责的“分级代表”模式。根据这一指导思想，各级政府用“自己”的财力
所形成的财产、资产虽然最终产权还属于国家，但地方政府已经有了相当大的自
主权和支配权。这些问题需要进一步的完善，本文针对我国地方国有资产管理现
行模式的弊端进行分析，进一步提出了建立与完善地方国有资产管理制度的法律
对策。 
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第一章  建立与完善地方国有资产管理制度的可行性分析 
 
党的“十六大”报告明确提出，要在中央政府和省、市（地）两级地方政府设
立国有资产管理机构，在一个主体内部完成从一元到多元的构造, 建立与完善地
方国有资产管理制度,具有重要的意义。中央与地方分别所有具有优越性，建立
中央与地方分别所有的国有制，在国有资产体制深入改革中是可行的。 
一、建立与完善地方国有资产管理制度的意义 
(一)国有资产及特征 
所谓国有资产，是指国家所有的财产，即国有财产或国家财产。国内有学者
从资产来源的角度给国有资产下定义：国有资产是指国家以各种形式对企业投资
及收益、接受馈赠形成的，或凭借国家权力取得的，或依据法律认定的各种类型
的财产和财产权利。①国有资产具有以下特征：（1）所有者具有唯一性。在现代
社会中，唯有国家在法律上是全民的代表，所以，对全民所有的财产可以在法律
上充当所有者的只能是国家。（2）所有权界定具有法定性。即国有资产的各种
来源（取得）方式都直接由法律规定，并且有的来源（取得）方式为国有资产所
特有，如凭借国家权力取得，所以，其所有权界定必须有法律依据。（3）表现
形态具有多样性。即国有资产表现为多种形态的经济资源，既可以是财产也可以
是财产权利，既可以是人造财产也可以是自然资源，既可以是有形财产也可以是
无形财产。② 
(二)地方国有资产 
我国大量的国有资产从法理上讲都归全民所有，但是国家通过一系列的制度
安排，实际上已经由中央政府代表国家统一行使国家所有权。“地方国有资产”
一词尽管常见于党和政府的正式文件，以及各类书籍和报刊，但就笔者的阅读所
及，至今仍未见有关的正式解释和定义。愚以为这并不奇怪，因为任何实质定义
都是对事物本质的某种揭示，而“地方国有资产”所指称的对象在当代中国正处
于变动状态，所以，无论经济学还是法学，要说清楚什么是“地方国有资产”的
                                                        
① 谢次昌.国有资产法[M].北京:法律出版社,1997：3. 
② 王全兴.经济法基础理论专题研究[M].北京:中国检察出版社,2002:645. 
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确很困难。 
“地方国有资产”作为词语，毕竟有自己的指称对象。从语用的角度看，“地
方国有资产”不外乎两种解释：地方所有的国有资产和地方管理的国有资产。那
么，从“名”与“实”的一致性上讲，地方国有资产究竟是地方管理的国有资产
还是地方所有的国有资产？这个问题要拿到改革开放以前或改革开放初期回答，
答案只能是前者，但就中国目前的情况和改革的趋势来看，问题就复杂了。目前
的很多地方国有资产已经由名义上的“地方管理”变成实质上的“地方所有”，
但又不是纯粹意义上的所有权，这是因为：现行的国有资产管理体制实行“国家
统一所有，政府分级管理（监督）”体制，中央是一切国有企业的出资人代表，
但仅仅直接管理部分国有企业，大部分国有企业由省、地、县三级地方政府管理，
地方政府虽然不拥有名义上国有资产出资人代表资格，但实际上其“管理权”相
当大（例如，地方政府握有隶属国有企业中包括人事任命权、收益权在内的基本
所有者权能；通过公司制的改造、出让国有股权、收购、兼并等资本市场活动，
实际上也握有所管辖的国有企业的财产处置权）。从所有权的基本要素占有、使
用、收益、处分来看，地方政府似乎已掌握了实际上的所辖的国有资产的所有权。
但在这种形式下享有的所有权，肯定是不完整的。因为现代企业制度中所有权含
义不仅包括上述基本要素，而且是“责、权、利”三者的统一体。也就是说，所
有者不仅可以享有占有、使用、收益、处分等项权利，而且必须以出资额为限对
企业债务负有限责任。对于国有资产来说，这意味着国有资产所有者应该追求国
有资产保值增值的目标，而不至于出现无人负责国有资产流失和“预算软约束”
现象。然而目前地方政府因没有被界定为国有资产出资人代表，在实际享有上述
权利的同时，并不承担相应的责任。但在目前的实践中，把地方国有资产定义为
“由地方政府代为履行出资人职责的国有资产” 似乎更符合一些。 
至于将来的“地方国有资产”应如何界定，这更是一个难有定论的问题，中
共十六大政治报告提出的原则表明，新的国有资产管理体制，从实际拥有的角度
看，在某种意义上，已给地方政府国有资产出资人的所有权；但在给地方政府所
有权的问题上仍有所保留或限制，其表现是仍然保留国有企业“国家所有”的说
法，明确要通过“制定法律法规”进一步明确有关权限。对十六大政治报告中这
一表述应作何理解，学界目前的分歧较大。 
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第一章   建立与完善地方国有资产管理制度的可行性分析  5
为了讨论的方便，本文所称之“地方国有资产”，有时仅作为语词概念使用，
并不涉及其产权性质，但在指称特定时期的地方国有资产时，其实质定义显然是
确定的和不同的。 
(三)建立和完善地方国有资产管理制度的意义 
我国近 10 年来国内理论界和政界一直在探索的大问题是在中央政府和省、
市（地）两级地方政府设立国有资产管理机构，在一个国有资产主体内部完成从
一元到多元的构造，这样的构造形成了中国特色改革的新创举。 
就国有资产的出资人主体来说，这必将完成从 1 到 300 的飞跃，为社会主义
市场经济中规范的微观经济载体的多元化构造打下初步的基础。所谓从 1 到 300
的跨越，即从目前国有经济的中央惟一主体论跨越到中央国有和地方两级政府国
有并存的国有经济出资人的格局。届时，一个中央，31 个省、自治区、直辖市，
再加上 250 多个地区一级的地方政府，就形成了 300 个左右国有经济的出资人主
体。这 300 个主体均要成立各自相对独立的国有资产管理机构，在不同层面代表
着三级政府，行使出资人职能。而它们下边又分别要成立若干家国有资产经营公
司，这些资产经营公司从事国有资本的管理和运作，从出资人的角度去和下属的
国有独资、国有控股和国有参股的实体企业相对接，完成国有经济内部多元化的
构造。这是一支庞大且多元化的国有经济力量，它们将在贯彻公有制为主的市场
经济运行模式中发挥重要的作用。这一改革的目的是要在市场经济和创新的公有
制模式之间搭建中国特色的资本经济桥梁。 
在国家统一所有、政府分级履行出资人职责的体制下，作为国有资产产权代
表的中央政府和地方政府之间，存在着“授权管理关系”和“平等管理关系”。所谓
的“授权管理关系”，即代表全体人民享有国有资产终极所有权的中央政府授权地
方政府履行地方国有资产出资人职责。这是我国的政治体制、经济体制和法律制
度决定的。所谓的“平等管理关系”是指，当中央政府代表国家对重要的国有资产
履行出资人职责时，其与代表国家对其他国有资产履行出资人职责的地方政府之
间是平等的关系。两者之间并不存在着相互隶属的关系，而是平等地分别对不同
的资产履行出资人的职责。①研究地方国有资产管理制度，对理顺中央政府和地
方政府之间的关系，具有重要意义。 
                                                        
① 顾功耘.国有经济与经济法理论创新[M].北京:北京大学出版社,2005:52.  
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地方国有资产监督管理制度存在的若干问题及法律对策  6 
二、中央与地方分别所有的优越性 
实行中央与地方分别所有的国家所有制的理由，概括起来大致有四点：它是
社会主义市场经济需要国有制内有不同的利益和产权主体的客观要求；其次，实
行中央与地方分别所有，与我国的财政体制相一致，财政权中的财权和物权是不
可分的；再次，这是减少国有财产管理经营代理成本的要求；最后，它是民主和
法治的必然要求。当然，这样的国有制也是市场经济国家的通例，中国没有理由
要例外。此外，还可以总结中央与地方分别所有的若干优越性所在： 
（一）实行中央与地方分别所有的国有制可以充分调动中央与地方两个积
极性，实现宏观、中观和微观各个层次的充分协调发展 
首先，我国单一制的国家结构形式决定了中央与地方的权力划分是一种中央
集权下的中央与地方权力划分。即在中央的统一领导的前提下，由中央授予地方
一定的权力。实行中央与地方分别所有的国有制可以充分调动中央与地方两个积
极性，实现宏观、中观和微观各个层次的充分协调发展。 
当代社会发展呈现出相反的两个趋势：一方面，经济、技术、社会日益复杂，
人的流动范围空前扩大，社会需在更大范围内整合，使得国家和法的作用力度、
广度和深度为历史上任何时候所不及，表现为中央、联邦或国家联盟的控制能力
越来越强，权力越来越大；另一方面，国家因其官僚体系固有的运作方式和弊端
导致“天高皇帝远”，中央或联邦的权力鞭长莫及，需要充分发挥地方的积极性。
通过扩大地方政权自主性、地方自治或社会（社区、社团等）自治来强化、优化
地方的治理，这是一个高度的辩证法。1956 年毛泽东就在《论十大关系》中阐
明了中央与地方的辨证关系：“应当在巩固中央统一领导的前提下，扩大一点地
方的权力，给地方更多的独立性，让地方办更多的事情，这对我们建设强大的社
会主义国家比较有利。我们的国家这样大，人口这样多，情况这样复杂，由中央
和地方两个积极性，比只有一个积极性好得多。”  
改革开放以来的实践也表明，中央的政策、财政的作用更多地应当在全局性
和重大的方面发挥作用，地方的发展进步则更多地要靠地方政权竞相提供公共产
品暨投资，承认地方所有，明晰其产权，方可将地方的经济行为和公共管理建立
在切实可靠的驱动与约束机制之上。基于国有资产的全民性，在法律上只能由国
家作为国有资产的唯一所有者，这是国有资产监管体制改革过程中应当长期坚持
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